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Sentencia C-670/14

Referencia: expediente D-10160
Actor: Alejandro Muriel Espinal

Demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 ‘por la
cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo, 2010-2014".

Magistrada Ponente:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Bogota, D.C., diez (10) de septiembre de dos mil catorce (2014).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de
1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accion puablica de inconstitucionalidad consagrada en los
articulos 40-6, 241-4 y 242-1 de la Constitucién, el ciudadano Alejandro
Muriel Espinal demanda el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 ‘por la cual
se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014°, por considerar que
desconoce los articulos 158, 333 y 339 de la Carta. Mediante auto del 7 de
abril de 2014, se admitio la demanda de la referencia, y se ordend comunicar
la iniciacién del proceso de constitucionalidad al sefior Presidente de la
Republica, al Presidente del Congreso de la Republica, al Ministerio de
Hacienda y Crédito Puablico, al Departamento Nacional de Planeacion, al
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, a la
Comision de Regulacion de Comunicaciones y a la Escuela de Ingenierias de
la Universidad Pontificia Bolivariana, seccional Medellin. Igualmente se
ordend correr traslado al sefior Procurador General de la Nacion, y fijar en
lista la norma acusada para efectos de las intervenciones ciudadanas (art. 242
de la CP y articulo 7° del Decreto 2067 de 1991).

2. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional procede a decidir
la demanda de la referencia.
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II. NORMA DEMANDADA
A continuacion se transcribe la norma acusada, conforme a su publicacion en el
Diario Oficial No. 48.102 de 16 de junio de 2011:

“LEY 1450 DE 2011
(Junio 16)
Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014.
CONGRESO DE LA REPUBLICA
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 262. Operaciones de crédito puablico de los
proveedores de redes y servicios de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones. Sin perjuicio de lo
establecido en el articulo 55 de la Ley 1341 de 2009 para otros
actos y contratos, la gestién y celebracion de los actos y
contratos de que trata el Decreto 2681 de 1993 y demas normas
concordantes por parte de los Proveedores de la Informacion y
Comunicaciones que ostenten la naturaleza juridica de
empresas de servicios publicos oficiales y mixtas, asi como de
aquellas con participacion directa o indirecta del Estado
superior al cincuenta por ciento en su capital social, se sujetaran
a las normas sobre crédito publico aplicables a las entidades
descentralizadas del correspondiente orden administrativo™.

I11. LA DEMANDA

3. El ciudadano demandante considera que el articulo 262 de la Ley Ley 1450
de 2011 ‘por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014",
desconoce los articulos 158, 333 y 339 de la Constitucion Politica.

4. En su concepto, la norma acusada establece que los proveedores de redes y
servicios de tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC),
cuando ostenten la naturaleza de empresas de servicios publicos oficiales y
mixtas, 0 tengan participacion del Estado superior al cincuenta por ciento
(50%) en su capital social, solo pueden realizar los actos y contratos de que
trata el Decreto 2681 de 1993 (operaciones de crédito publico o asimiladas, de
manejo de la deuda publica, y las conexas con las anteriores), una vez
obtengan la autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para lo
cual a su turno se necesita el previo concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeacion. Segun el accionante, esta prevision viola el principio
de unidad de materia (CP art 158), y el contenido propio de una Ley del Plan
Nacional de Desarrollo (CP art 339), en la medida en que no guarda “relacion
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directa con aquellas [disposiciones] que establecen los programas y proyectos
generales del Plan Nacional de Desarrollo”, ni es tampoco “un instrumento a
través del cual se alcanzaran dichas metas, pues se trata solamente de la
consagracion de un tramite que deben seguir las mencionadas empresas para
la celebracion de operaciones de crédito publico ™.

5. Tras enunciar los propésitos y objetivos que —segun el actor- forman parte
del Plan Nacional de Desarrollo, asi como los lineamientos y estrategias
presentados en el documento denominado ‘Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos’ -el cual a su juicio se integra
al Plan- dice que la disposicion cuestionada no tiene ninguna relacién de
caracter instrumental con los mismos.! “Todo lo contrario”, asegura, “el
contenido del articulo 262 difiere mucho de los objetivos propuestos por el
Gobierno y no tiene la aptitud de darle cumplimiento a los mismos. Esta
disposicion crea barreras de entrada que ya habian sido eliminadas por la
Ley 1341 de 2009 y les resta capacidad de competir a las empresas oficiales,
mixtas o con participacion del Estado superior al cincuenta por ciento (50%)
en su capital social frente a quienes no tienen limites para acceder al sector
financiero”. Si bien los lineamientos del Plan en el sector TIC —precisa el
actor- estan estructurados, segun el documento ‘Bases del Plan Nacional de

1 El ciudadano cita como tales los siguientes: “En la parte general del Plan Nacional se establecen como
propositos y objetivos nacionales ‘consolidar la seguridad con la meta de alcanzar la paz, dar un gran salto
de progreso social, lograr un dinamismo econémico regional que permita desarrollo sostenible y crecimiento
sostenido, mas empleo formal y menor pobreza y, en definitiva, mayor prosperidad para toda la poblacion’.
Igualmente se menciona que el camino hacia la Prosperidad democrética debe basarse en estos tres pilares:
‘Una estrategia de crecimiento sostenido basado en una economia mds competitiva, mds productiva y mds
innovadora, y con sectores dinamicos que jalonen el crecimiento. Una estrategia de igualdad de
oportunidades que nivele el terreno de juegue, que garantice que cada colombiano tenga acceso a las
herramientas fundamentales que le permitiran labrar su propio destino, independientemente de su género,
etnia, posicion social o lugar de origen. Una estrategia para consolidar la paz en todo el territorio, con el
fortalecimiento de la seguridad, la plena vigencia de los Derechos Humanos y el funcionamiento eficaz de la
justicia”. En el documento ‘Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos’,
identifica unos lineamientos relacionados con las TIC, en el siguiente apartado que el actor trascribe del
mismo: “el sector TIC en Colombia garantiza la conectividad del pais, es un importante motor de la economia
nacional, aporta importantes recursos al PIB y ha presentado crecimientos superiores al promedio de la
economia nacional. Ademas, en concordancia con las tendencias mundiales, el sector se ha caracterizado por
la liberalizacién del mercado de las telecomunicaciones, la sustitucién de la telefonia fija por la telefonia
movil, la sustitucion de la voz por los datos y el desarrollo de nuevas tecnologias y mercados inalambricos.
Este panorama permite presentar lineamientos de politica para el sector TIC que permitan la inclusion de toda
la poblacidn; personas con discapacidad, tercera edad, etnias y demés grupos sociales; dichos lineamientos se
enmarcan en una serie de principios de promocidn encabezados por la férmula: ‘el mercado hasta donde sea
posible, el Estado hasta donde sea necesario’, dirigidos todos a la superacion de brechas, tanto en el nivel de
infraestructura, como en los de disponibilidad de dispositivos y terminales; y a la generacién de aplicaciones y
contenidos, buscando la apropiacion generalizada de las TIC, mediante la consolidacion de un marco
normativo, institucional y regulatorio convergente”. A su vez, las estrategias que individualiza el demandante
en este sector son: la consolidacion de “un marco normativo, institucional y regulatorio que promueva la
competencia y genere condiciones propicias de inversion, ademas de beneficios sociales en términos de
precios, coberturas y calidad de los servicios TIC. Ademas que reduzca barreras normativas para el despliegue
de infraestructura y oferta de servicios de comunicaciones. Lo anterior, reconociendo la convergencia
tecnoldgica y la globalizacion, respetando principios de competencia, neutralidad tecnoldgica, proteccion al
usuario, uso eficiente de infraestructura y de los recursos escasos”. También sefiala este otro: “[s]e buscara
una reforma constitucional que permita establecer una institucionalidad regulatoria convergente que garantice
la promocion de la inversién, la competencia, el beneficio de los usuarios y la salvaguarda del derecho a la
informacion y al acceso democratico a la prestacion de servicios publicos”.
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Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos’, a partir de la formula “e/
mercado hasta donde sea posible, el Estado hasta donde sea necesario”, 10
cierto es gque en criterio de quien interpone la presenta accién publica la norma
acusada dista de ser coherente con ello. En esa medida no solo se vulnera el
principio de unidad de materia (CP art 158), sino también el contenido propio
de las leyes del Plan Nacional de Desarrollo (CP art 339).

6. En cuanto al desconocimiento de la libertad econdmica y la competencia
(CP art 333), sostiene el actor que la disposicion demandada restringe la
libertad de competencia de los proveedores de redes y servicios de tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (Tics), cuando ostenten la naturaleza
de empresas de servicios publicos oficiales y mixtas, o tengan participacion
del Estado superior al cincuenta por ciento (50%) en su capital social, en tanto
sujeta la totalidad de actos y contratos a los que se refiere el Decreto 2681 de
1993 (operaciones de crédito publico o asimiladas, de manejo de la deuda
publica, y las conexas con las anteriores) a una aprobacion previa del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y del Departamento Nacional de
Planeacion. Dado que los demas proveedores de redes y servicios TIC, con las
cuales compiten las antes mencionadas, no estan supeditadas a la misma
condicién, la norma acusada pone a las empresas a las que se refiere en una
situacion de ostensible desventaja, toda vez que comparativamente sus
operaciones de crédito no tendrian la misma prontitud. Esta norma es entonces
ademas —en opinién del demandante- pues podria haber un sistema de
monitoreo posterior sobre los mismos actos y contratos:

“[...] si bien es menester del Gobierno articular las empresas
oficiales o mixtas a la planeacion macroeconomica con el fin de que
ésta se mantenga equilibrada y medir el impacto en el
endeudamiento publico, en el caso particular de las empresas
proveedoras de redes y servicios de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones, obligatoriamente, debe ponderarse la necesidad
de que el Estado intervenga de manera ex ante en los procesos de
financiacion de sus empresas, pues no puede sacrificarse el derecho
constitucional de libre competencia para darle prioridad al de la
eficiencia en el gasto publico. [...] Lo ajustado a la norma
constitucional es que, en aplicacion del principio de armonizacio[n]
se establezca un mecanismo que permita integrar el deber del Estado
de controlar la deuda publica y el de no limitar el derecho a la libre
competencia. Realizar revisiones periodicas de los procesos de
financiacion o controles a posteriori podrian ser herramientas que
permitirian ejercer los dos derechos sin necesidad de que exista
prelacion de uno sobre otro”.

IV. INTERVENCIONES
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Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones

7. El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
solicita, por medio de apoderado, declarar exequible la norma demandada, en
tanto considera que si guarda relacion con los lineamientos generales del
PND. Sefiala que el articulo 262 acusado forma parte del capitulo VI de la Ley
1450 de 2011, que trata de los ‘Soportes transversales de la prosperidad
democrdatica’ y especificamente del punto 6.1 de ese capitulo, el cual versa
sobre estandares de ‘Buen Gobierno’. Entre los postulados del ‘Buen
Gobierno’, segun los antecedentes de creacion de la Ley 1450 de 2011, se
encuentran “la transparencia, la equidad, el pluralismo, la eficiencia, la
eficacia, la austeridad, y la intolerancia con la corrupcion, y [...] la
participacion ciudadana y el fortalecimiento del capital social”.? En esa
medida, considera que la norma cuestionada “guarda una relacion directa e
inmediata con el objetivo y meta general del Plan Nacional de Desarrollo y
con los ejes transversales planteados en el articulo 3, sobre todo en lo relativo
al disefio y el desarrollo institucional del Estado y al Buen Gobierno”. Cita en
su apoyo la sentencia C-263 de 20132 para sefialar que existe una reserva legal
respecto de la regulacién del régimen juridico de los servicios puablicos “y en
consecuencia lo establecido en el articulo demandado se ajusta a lo previsto
por el articulo 365 constitucional”. Por ultimo afirma que la libertad
econdmica no es absoluta y se puede limitar razonablemente con medidas que
busquen el predominio del interés colectivo, como ocurre en este caso.

Ministerio de Hacienda y Credito Publico

8. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicita a la Corte inhibirse en
cuanto al cuestionamiento por supuesta violacion de la libertad econémica, y
en cualquier caso declarar exequible la disposicion acusada respecto de los
demas cargos. Primero indica que el actor se contrae a sefialar la limitacion de
la libertad econdmica, para concluir que hubo una vulneracion de ese
principio, sin tener en cuenta que del articulo 333 “no sélo se desprenden
garantias frente a la libertad de empresa y la libre competencia, sino también
se dispone explicitamente la posibilidad de limitar dichos principios, es decir,
que las citadas garantias no son absolutas y que por el contrario pueden ser
excepcionalmente restringidas por razones especificas que tienen que ver con
la primacia del interés general y la vigencia del Estado Social de Derecho”.
En esa medida, en concepto del Ministerio, el demandante no cumplio con la
carga de “sesialar las razones de la violacion de las normas superiores”. Si —
en todo caso- la Corte resuelve de fondo el cargo, debe tener en cuenta que las
empresas mencionadas en la norma que se cuestiona podran acceder a diversos
tipos de beneficios como “contar con la garantia de la Nacion, lo que

2 Lo que aparece entre comillas es a su turno una cita que se hace en la intervencion, tomada de la Gaceta del
Congreso No. 85 del 15 de marzo de 2011.
3 MP. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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evidentemente facilita la negociacion y celebracién de operaciones
financieras y ademas pueden recibir créditos de tesoreria, con los cuales estas
entidades pueden solucionar en el corto plazo, sus necesidades crediticias ™.

9. En cuanto a la acusacion por supuesto desconocimiento del principio de
unidad de materia y del contenido propio de la Ley de Plan Nacional de
Desarrollo, sostiene la intervencién que la norma demandada no puede verse
como un asunto exclusivamente referido a las Tics, sino ante todo como una
medida con la cual se garantiza el “manejo adecuado del crédito pablico ™.
Expone asi el contenido normativo objeto de control:

“Im]ediante el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011, se incluye a los
Proveedores de la Informacion y Comunicaciones que tengan el
caracter de estatal en los términos de la Ley 80 de 1993, la
obligacion de cumplir con las normas de crédito publico,
especificamente lo sefialado en el Decreto 2681 de 1993. Esta ultima
norma, cuyo ambito de aplicacion busca incluir a toda la
administracién publica, exige para la celebracion de empréstitos
externos por las entidades descentralizadas del orden nacional y del
orden territorial: (i) una autorizacién del MHCP y del DNP para
iniciar las gestiones y (ii) una autorizacion del MHCP para suscribir
el respectivo contrato, mientras que para los empréstitos internos de
las entidades descentralizadas del orden nacional s6lo obliga a
contar [con] la autorizacion del MHCP. Las descentralizadas del
orden territorial por su parte, tienen con una regulacion especial para
los empréstitos internos, consignada en los Decretos 1222 y 1333”.

10. Este instrumento tiene a su juicio una conexion directa con los objetivos y
estrategias planteados en las disposiciones generales del Plan, vy
especificamente con los expuestos en el documento denominado ‘Bases del
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, Prosperidad para Todos’, el cual
forma parte integrante de la Ley 1450 de 2011, por disposicion expresa de su
articulo 2.* El Capitulo VII del citado documento versa sobre ‘Consistencia
del PND’, y en sus numerales 7 y 8 contempla objetivos y estrategias para la
“Consistencia macroeconomica’, Yy se refiere a las ‘Principales reformas que
sustentan la politica fiscal . En estos dos numerales, se advierte que en el Plan
existe un compromiso con el manejo y reduccién de la deuda publica, por
medio de reformas institucionales que aseguren el control y la coordinacion

4 El articulo 2 de la Ley 1450 de 2011 ‘por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014°
dice: “[a]rticulo 2°. Parte integrante de esta ley. Apruébese como parte integrante de la Parte General del Plan
Nacional de Desarrollo e incorpdrese como anexo de la presente ley, el documento ‘Bases del Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos’, elaborado por el Gobierno Nacional con la participacion
del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacion, con las modificaciones
realizadas en el trdmite legislativo. || EI documento que se incorpora a la presente ley corresponde al
publicado en la Gaceta del Congreso de la Republica como anexo a la ponencia para segundo debate.”
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del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Sefiala como pertinentes a este
respecto, las siguientes bases contenidas en el documento citado:

- En el numeral 7 del Capitulo VII de las Bases se enuncia como estrategia
para alcanzar la consistencia macroecondmica la adopcion de “mecanismos de
optimizacion en el manejo de la deuda publica por parte del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, con el fin de hacer mas facil la coordinacion
entre la politica monetaria y fiscal”.

- En el numeral 8 de las Bases se presenta como una necesidad la de adelantar
“[aJcciones de manejo de la deuda publica, reglas de optimizacion de la
administracion de los activos de la nacion, eficiencia en el manejo del riesgo
vy administracion eficiente de los recursos del presupuesto nacional”. El
documento entiende que el articulo 364 de la Carta le impone a la Nacion el
deber de hacer “un manejo sostenible de la deuda publica”. Entre las
estrategias para cumplir esa obligacion, se relacionan en las Bases algunas de
Administracion de Riesgos. Se le asigna al Ministerio de Hacienda el deber de
procurar “la administracion eficiente de los riesgos derivados de las
operaciones de crédito puablico, las de manejo de deuda publica, sus
asimiladas y conexas de la Nacion y de las entidades estatales, asi como las
derivadas de la actividad contractual y de desastres naturales. Este propdsito
requiere la evaluacion y optimizacion de los riesgos de mercado, liquidez,
crediticio (garantias), operacionales, legales (contractuales y litigiosos) y
otros riesgos contingentes (desastres naturales)”.

- En el numeral 8 se establece tambien el compromiso con la reduccion de la
deuda pudblica. Para ello se prevén medidas, justificadas en cuanto “[l]a
reduccion de la deuda publica” es un instrumento “en linea con las metas de
crecimiento de la economia sefialadas anteriormente y el logro de las metas
sociales y la reduccibn de la pobreza a niveles del 37.7% en el aiio 2014 .

11. Lo anterior muestra entonces —a juicio del interviniente- que si existe una
relacion de conexidad directa entre la norma acusada y los objetivos, fines y
estrategias del Plan Nacional de Desarrollo. Lo que hace el articulo 262 de la
Ley 1450 de 2011 es entonces corregir la imprecision de la Ley 1341 de 2009,
que “habia exceptuado a los proveedores de TIC’s del cumplimiento de las
normas de crédito publico, rompiendo asi con postulados superiores,
juridicos y economicos, frente al manejo coordinado y coherente de las
variables macroecondmicas, afectando de esa forma la légica sistematica del
ordenamiento juridico en torno a dicha materia”. Con la norma ahora bajo
control, se buscé recuperar el control de la Nacion sobre la deuda publica de
conformidad con lo previsto en el articulo 364 de la Constitucion, y en
perfecta consonancia con las estrategias y orientaciones generales de la
politica econdmica, definidas en el Plan Nacional de Desarrollo.
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Facultad de Derecho — Universidad Libre de Bogota D.C.

12. La Coordinacion del Observatorio de Intervencion Ciudadana
Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Bogota
considera que la norma demandada debe declararse exequible. Manifiesta que
la disposicion establece como requisito para celebrar actos y contratos de
crédito publico, la autorizacién previa del Ministerio de Hacienda. Segun su
opinion, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que el control en materia
crediticia busca ante todo coordinar la politica econémica.® El precepto
cuestionado es entonces una regla de actuacion arménica de las entidades del
Estado. La materia de que trata el articulo 262 acusado tiene ademas una
conexidad con los compromisos de la Ley. El articulo 53 de la misma
contempla una regulacion para el aprovechamiento de infraestructuras
publicas de transporte terrestre para TIC, en la cual se advierte la necesidad de
fomentar proyectos coordinados y sustentables en terminos financieros. Si
parte de esta financiacion es con recursos publicos, es necesario que exista una
regla de manejo adecuado y de sostenibilidad fiscal. La norma que se demanda
logra justamente —en su criterio- esa misma finalidad. En lo que atafie al otro
cargo, por violacion de la libertad econdmica, sefiala que las entidades
mencionadas en el articulo 262 no estan en las mismas condiciones que las
empresas privadas. Las primeras responden a un interés puablico, y es
necesario velar porque en sus operaciones —incluso en las de endeudamiento-
se busque satisfacer ese interés, que en este caso se representa en un adecuado
manejo de la deuda publica y de los recursos del Estado.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

13. El Procurador General de la Nacion, mediante el concepto Nro. 5575,
solicita a la Corte declarar exequible el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011.
En primer lugar, considera que la norma se relaciona de dos diferentes
maneras con la parte dogmatica del plan. Por una parte, la regulacién de las
operaciones de crédito publico tienen relacion directa con el manejo 6ptimo de
la deuda publica, que es uno de los cometido de la Ley del Plan. Por otra
parte, el precepto tiene que ver con uno de los objetivos que se plantean en
relacion con el sector de las TIC “en tanto que la sujecion de dichas entidades
en particular, obedece a que la prestacion de los mismos se adecue a ciertos
estandares de acceso para lograr uno de los objetivos esenciales del plan”.
Frente a la limitacion del derecho a la libertad econdémica, el Ministerio
Publico encuentra que estd constitucionalmente fundamentada. La norma
cumple un fin legitimo que es la proteccion del interés general, a través de un
medio adecuadamente conducuente como lo es el control del Ministerio de
Hacienda sobre la operaciones de crédito publico. Finalmente, la Vista Fiscal
encuentra que el cargo por vulneracion del articulo 339 de la Carta se
fundamenta en “una argumentacion muy similar a la propuesta respecto del

5 En este punto cita la sentencia C-1496 de 2000 (MP-e- Cristina Pardo Schlesinger. Unanime).
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primer cargo”, y por consiguiente se remite a las consideraciones expresada
sobre la supuesta vulneracion al principio de unidad de materia.

V1. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda
en virtud del articulo 241 numeral 4 de la Carta.

Asuntos previos. Sobre la solicitud de inhibicion, en cuanto a la acusacion
por supuesto desconocimiento de la libertad econdmica. Ausencia de
caducidad de la accion por el cargo de unidad de materia contra las leyes

a. Inhibicidn sobre el cuestionamiento de violacion de la libertad economica
2. El Ministerio de Hacienda y Creédito Publico solicita a la Corte inhibirse en
lo que atafie al cuestionamiento de violacion de la libertad economica (CP art
333). Se considera por la Sala que le asiste razon a la entidad. EI demandante
sefiala que la norma les restringe la posibilidad de competir en igualdad de
condiciones a los proveedores de redes y servicios de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC) cuya naturaleza juridica sea la de
empresas de servicios publicos oficiales y mixtas, o tengan participacion del
Estado superior al cincuenta por ciento (50%) en su capital social, al sujetar la
totalidad de actos y contratos a los que se refiere el Decreto 2681 de 1993, a
que previamente cumplan las normas sobre credito publico aplicables a las
entidades descentralizadas del correspondiente orden administrativo. Luego de
sefialar esa supuesta limitacion, se abstiene de mostrar su magnitud, y de
establecer por qué en este campo es inconstitucional.

3. El ciudadano muestra, con la suficiencia necesaria para presentar una
demanda apta, que existe una limitacion a la competencia. Dice que con esta
regulacion se pierde “prontitud” en algunas transacciones que la exigen, y de
ese modo se pone a las empresas referidas en la norma acusada en una
situacion de desventaja perjudicial para su posicion en el mercado. Luego
manifiesta que este régimen no tiene ‘“justificacion bajo ningun punto de
vista”. A pesar de ello, dice que “podria pensarse que en aras de una buena
planeacion macroeconomica, el Estado deberia intervenir en los procesos de
endeudamiento que adelanten sus entidades descentralizadas pues estas
afectan el valor de la deuda publica”. No obstante, a continuacion aduce que
esta razon es simplemente inaceptable en el ambito de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, teniendo en cuenta la presencia de
empresas privadas en este mercado. Tras hacer estas observaciones, el actor se
abstiene de mostrar por qué la regulacion, al limitar la libertad econdmica,
viola la Constitucion. Este es, sin embargo, un déficit de suficiencia en la
prestacion de las acciones de inconstitucionalidad.
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4. En efecto, las acciones publicas deben fundar el concepto de la violacion en
razones suficientes.® Cuando se alega la vulneracion de la libertad econémica
0 de competencia econdmica (CP art 133) la suficiencia implica que debe
tenerse en consideracion el hecho de que la Carta estatuye expresamente una
responsabilidad en esta materia, que la misma debe ejercerse dentro de los
limites del bien comin, y que admite interferir en esa libertad en aras de
garantizar “el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la
Nacion” (CP art 33). No es entonces suficiente, para provocar un juicio de
fondo, exponer una limitacién cualquiera de la libertad de competencia, sin
definir su magnitud, si esta persigue o no los fines que —en la Constitucién-
autorizan interferencias institucionales, y si es irrazonable o desproporcionada
y por qué. No basta tampoco con simplemente manifestar que la norma
introduce un impacto desproporcionado, sin ofrecer argumentos que sustenten
tal aserto. La demanda ahora bajo examen se contrae, sin embargo, en lo
atinente a esta acusacion, a sostener que si bien la intervencion del Estado en
los procesos de endeudamiento puede garantizar una buena planeacion
macroeconomica, en este caso no es admisible en vista de la competitividad
del mercado. No dice entonces por qué en este contexto la limitacidn es
desproporcionada o no es posible restringir o establecer procedimientos de
control sobre las operaciones de endeudamiento publico.

5. En esa medida, la Corte se inhibira de emitir un pronunciamiento de fondo
en lo que respecta a esta acusacion de violar el articulo 333 Superior.

b. Ausencia de caducidad de la accién contra leyes por el cargo de violacidén
al principio de unidad de materia. Unificacion terminolégica y conceptual

6. La accion publica se presentd el 10 de marzo de 2014 contra la Ley 1450
del 16 de junio de 2011. Trascurrié mas de un afio entre la publicacion de la
Ley acusada y la interposicion de la accion. En la demanda se plante6 un
cargo por violacion del principio de unidad de materia (CP art 158). Aunque
ningun interviniente lo planted, la Corte considera necesario precisar que en
este caso no es aplicable la caducidad del articulo 242 numeral 3 de la Carta.

6 «La suficiencia que se predica de las razones de la demanda de inconstitucionalidad guarda relacion, en
primer lugar, con la exposicion de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios
para iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; asi, por ejemplo, cuando
se estime que el tramite impuesto por la Constitucién para la expedicién del acto demandado ha sido
guebrantado, se tendra que referir de qué procedimiento se trata y en qué consistié su vulneracion (articulo 2
numeral 4 del Decreto 2067 de 1991), circunstancia que supone una referencia minima a los hechos que
ilustre a la Corte sobre la fundamentacion de tales asertos, asi no se aporten todas las pruebas y éstas sean tan
solo pedidas por el demandante. Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance
persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacién de argumentos que, aunque no logren prime facie
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucion, si despiertan una duda minima sobre
la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un proceso dirigido a
desvirtuar la presuncion de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un
pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional.” Sentencia C-1052 de 2001 (MP. Manuel José Cepeda
Espinosa. Unanime).
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Esta Gltima norma establece que las acciones “por vicios de forma” caducan
en el término de un afio, contado desde la publicacion del respectivo acto.
Como el de unidad de materia no es un vicio de forma, sino de procedimiento
con “cardcter sustancial”,” el cual ademas compromete la competencia del
Congreso,? las acciones que planteen este cargo contra las leyes no caducan.®
Presentacion del caso y planteamiento del problema juridico

7. El demandante estima que el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 ‘por la
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014" no tiene conexidad
directa con la parte general del Plan de Desarrollo, y de hecho “ni siquiera
tiene una relacion indirecta, mediata o eventual con la parte general de la
misma ley”, y en esa medida a su juicio viola el principio de unidad de materia
(CP art 158). Al tiempo, la norma desconoceria el contenido propio del Plan
Nacional de Desarrollo (CP art 339). Como —segun el actor- la disposicion no
establece un proposito u objetivo general de largo plazo, una meta o prioridad
de la accion estatal de mediano plazo, ni una estrategia u orientacion general
de la politica econdmica, social o ambiental, y como tampoco forma parte del
plan de inversiones publicas ni es —y por eso se viola la unidad de materia- un
instrumento de consecucion directa de alguno de estos cometidos, estrategias
0 prioridades, no tiene entonces relacion con el contenido propio de un Plan
Nacional de Desarrollo (CP art 339). En contraste, los intervinientes y el

" Sentencia C-025 de 1993 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz. Unanime). En ese caso la Corte declard
inconstitucionales algunos preceptos legales justamente por violar el principio de unidad de materia. Al
definir el alcance y las caracteristicas de este principio, la Corte sostuvo: “La ausencia de control interno por
parte de la respectiva célula legislativa, para evitar que un proyecto vulnere el principio de unidad de materia,
no tiene como consecuencia la subsanacion del defecto derivado de su incumplimiento, el cual por recaer
sobre la materia, tiene caracter sustancial y, por tanto, no es subsanable”.

8 Sentencia C-896 de 2012 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo. Unanime). Sostuvo en ese caso que el de unidad
de materia no es un vicio sujeto a caducidad por su naturaleza “evidentemente competencial”. Dijo: “La
jurisprudencia constitucional ha reconocido que la violacién del principio de unidad de materia no se
encuentra sometido al término de caducidad de la accién puablica de inconstitucionalidad. Por el contrario, en
atencion al tipo de examen que se realiza y a su caracter evidentemente competencial, la Corte ha sefialado
que se trata de un defecto que, por su naturaleza, puede ser planteado en cualquier momento”. Sentencia C-
214 de 2007 (MP Alvaro Tafur Galvis. AV Humberto Sierra Porto). Al declarar inexequible una norma por
violar la unidad de materia, lo caracteriz6 como un vicio con implicaciones materiales, que compromete la
competencia: “La Corte ha sefialado que la violacidn del principio de unidad de materia es un vicio de
cardcter material, puesto que el juicio que debe hacer el juez constitucional consiste esencialmente en
examinar el contenido normativo de la disposicién acusada, con el fin de verificar que éste guarde coherente
relacion con el estatuto legal del cual hace parte. Ademas, el referido vicio compromete la competencia del
Congreso, puesto que, por disposicion constitucional, a éste le estd vedado expedir disposiciones o
modificaciones que no estén ligadas a la materia del respectivo proyecto de ley”.

® Sentencia C-581 de 2013 (MP Nilson Pinilla Pinilla. AV Luis Guillermo Guerrero Pérez y Alberto Rojas
Rios. SV Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva). En ese caso
los magistrados Jorge Ignacio Pretelt, Nilson Pinilla, Gabriel Eduardo Mendoza y Mauricio Gonzalez no
aclararon ni salvaron el voto en un contexto en el cual se planteaba un cargo de unidad de materia en una
demanda presentada el 12 de diciembre de 2012, contra la Ley 1448 publicada en junio de 2011. Aunque
habia trascurrido méas de un afio, la Corte se pronunci6 de fondo sobre el punto sin aplicar la caducidad del
articulo 242 numeral 3 de la Carta. Sentencia C-531 de 1995 (MP Alejandro Martinez Caballero. AV
Hernando Herreras Vergara. SV Jorge Arango Mejia). En ese proceso la accion se interpuso en 1995, contra
una ley de 1992. La Corte declar6 inexequible la norma por violar el principio de unidad de materia. Esa
jurisprudencia se reiterd recientemente en la sentencia C-386 de 2014 (MP Andrés Mutis Vanegas. AV
Mauricio Gonzélez Cuervo). La Corte indicé que un cargo por “infraccidn al principio de unidad [de materia]
en cuanto tal no estd sujeto a la regla de caducidad de un afio desde la promulgacion de la ley”. En esa
ocasion, la accion publica fue interpuesta dentro del afio siguiente a la publicacion de la Ley demandada.
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Ministerio Publico consideran que la norma es exequible, pues con ella se
busca controlar la deuda publica, que es un fin de este PND, y por ende no se
viola la unidad de materia ni el contenido del plan nacional de desarrollo.

8. Con base en lo anterior, la Corte debe decidir si la norma acusada viola el
principio de unidad de materia, tal como este ha sido concebido en el contexto
de los Planes Nacionales de Desarrollo, al supeditar la posibilidad de realizar
las operaciones de crédito a que se refiere el Decreto 2681 de 1993, cuando
hayan de celebrarlas los proveedores de la informacion y comunicaciones que
tengan la naturaleza de empresas de servicios publicos oficiales y mixtas, o
que tengan participacion directa o indirecta del Estado superior al cincuenta
por ciento (50%) en su capital social, al cumplimiento de las disposiciones que
regulan el crédito publico aplicables a las entidades descentralizadas del
correspondiente orden administrativo.

La norma acusada fija un mecanismo de control previo a la celebracion
de actos de crédito publico, que tiene conexidad directa con finalidades y
orientaciones generales de la politica econdmica del PND

9. El juicio sobre la conformidad de la norma acusada con el principio de
unidad de materia (CP art 158) y el contenido propio de las leyes del plan
nacional de desarrollo (CP art 339) exige previamente determinar el contenido
de la norma, y si tiene o no una relacion con la materia de la ley del Plan de la
cual forma parte, y posteriormente debe definir con fundamento en estas
constataciones si se respetan las normas constitucionales invocadas.

a. El contenido del articulo 262 de la Ley 1450 de 2011, y su relacion con la
materia del Plan Nacional de Desarrollo

10. El articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 establece una regulacién con
diferentes componentes. Conviene esclarecer en primer lugar que su
antecedente es el articulo 55 de la Ley 1341 de 2009 ‘Por la cual se definen
principios y conceptos sobre la sociedad de la informacién y la organizacion
de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones —TIC—, se crea la
Agencia Nacional de Espectro y se dictan otras disposiciones’. En esa
disposicion se establecia que las operaciones de crédito de los proveedores de
las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, “cualquiera que sea
su naturaleza, sin importar la composicion de su capital”, se regirian por el
derecho privado (art 55 Ley 1341/09). El precepto ahora bajo examen dice que
sin perjuicio de los demaés actos y contratos a los que hace alusion el articulo
55 de la Ley 1341 de 2009, los actos y contratos previstos en el Decreto 2681
de 1993 a celebrarse por determinadas empresas, definidas en atencion a su
naturaleza juridica y la composicion de su capital social, se rigen por lo
dispuesto en las normas sobre crédito publico “aplicables a las entidades
descentralizadas del correspondiente orden administrativo”.
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11. Un dato relevante para definir el sentido de la norma demandada es —como
se aprecia- el de sus destinatarios directos. Segun el texto cuestionado son
entonces los que retnan dos grupos de condiciones: (i) ser Proveedores de la
Informacion y Comunicaciones, y (ii) tener la naturaleza juridica de empresas
de servicios publicos oficiales, mixtas, o contar con una participacion directa o
indirecta del Estado en un monto “superior” al 50% en su capital social. Estas
entidades no pueden celebrar, sino acatando lo dispuesto en las normas sobre
crédito publico aplicables a las entidades descentralizadas del correspondiente
orden administrativo, los actos o contratos de que trata el Decreto 2681 de
1993 — ‘por el cual se reglamentan parcialmente las operaciones de crédito
publico, las de manejo de la deuda publica, sus asimiladas y conexas y la
contratacion directa de las mismas’; €S decir, “operaciones de credito
publico, las operaciones asimiladas, las operaciones propias del manejo de la
deuda publica y las conexas con las anteriores, de que trata el paragrafo 2
del articulo 41 de la Ley 80 de 1993 ” (art 1 Dcto 2681 de 1993).

12. Ahora bien, el aspecto decisivo es qué implica someter este tipo de
operaciones, en el caso de los proveedores a los cuales se refiere la disposicién
acusada, a las “normas sobre crédito publico aplicables a las entidades
descentralizadas del correspondiente orden administrativo”. Si bien para
resolver ese punto la Corte necesita establecer el contenido material de la
norma demandada, lo cierto es que no le compete dilucidar con fuerza
normativa hacia el futuro los detalles del régimen juridico sobre el credito
publico. Por ende, procedera a exponer el contenido general de la regulacion
que plantea el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 ‘por la cual se expide el
Plan Nacional de Desarrollo, 2010-207/4°, sin que a lo dicho en esta
providencia sobre la interpretacion estrictamente legal y reglamentaria de los
actos de crédito publico se le pueda atribuir fuerza vinculante en el futuro.

13. La norma demandada establece cuando menos algunos esquemas de
control estatal —antes no presentes en el articulo 55 de la Ley 1341 de 2009- al
endeudamiento de los Proveedores de la Informacion y las Comunicaciones,
cuando tengan la naturaleza juridica de empresas de servicios publicos
oficiales, mixtas, o cuenten con una participacion directa o indirecta del
Estado en un monto superior al 50% en su capital social. EI esquema de
control disefiado en las normas sobre crédito publico aplicables a las entidades
descentralizadas del correspondiente orden administrativo, esta previsto en el
Decreto 2681 de 1993, y otras normas concordantes, como los Decretos 1222
y 1333 de 1986 -Codigos de Regimen Municipal y Departamental-, y las
Leyes 533 y 550 de 1999. Las normas pertinentes de cada uno de estos
cuerpos normativos estatuyen que las operaciones de credito publico y manejo
de la deuda publica —en cuanto a su naturaleza y a las autorizaciones previas a
su celebracion- responden a los siguientes criterios y requerimientos:
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13.1. Las operaciones de crédito publico son “los actos o contratos que tienen
por objeto dotar a la entidad estatal de recursos, bienes o servicios con plazo
para su pago o aquellas mediante las cuales la entidad actGa como deudor
solidario o garante de obligaciones de pago” (Dcto 2681 de 1993 art 3). Hay
varios tipos de operaciones de crédito publico. La regulacion refiere “entre
otras, la contratacion de empreéstitos, la emision, suscripcion y colocacion de
titulos de deuda publica, los créditos de proveedores y el otorgamiento de
garantias para obligaciones de pago a cargo de entidades estatales” (idem).
Hay otro tipo de operaciones “asimiladas” a las de crédito pablico, como por
ejemplo “los créditos documentarios, cuando el banco emisor de la carta de
crédito otorgue un plazo para cubrir el valor de su utilizacion” (idem art 4).
Estas operaciones asimiladas a las de crédito publico se rigen por las mismas
reglas que las operaciones de crédito puablico propiamente dichas (idem). Las
operaciones de crédito pueden también clasificarse en funcion de si son
internas o0 externas. Las internas son las que “de conformidad con las
disposiciones cambiarias, se celebren exclusivamente entre residentes del
territorio colombiano para ser pagaderas en moneda legal colombiana”
(idem art 3). Las externas son “todas las demds” (idem). Las operaciones de
manejo de la deuda publica persiguen controlar y hacer factible la satisfaccion
del crédito contraido (idem arts 25 a 29).

13.2. El ordenamiento contempla distintas normas con procedimientos
divergentes de celebracion de actos y contratos de crédito publico, segun su
especie, el orden administrativo al cual corresponda la entidad que contrae el
credito e, incluso, su situacion juridica. Debe decirse que existe una regla de
clausura o residual en el articulo 12 de la Ley 533 de 1999, conforme a la cual
la celebracion de los contratos relacionados con crédito publico y de
titularizaciones por parte de las entidades estatales, o con participacion del
Estado  superior al cincuenta por ciento en su capital
social, “independientemente de su naturaleza y del orden al cual pertenezcan,
que no tengan tramite previsto en las leyes vigentes y en el Decreto 2681 de
1993 y deméas normas concordantes ”, requerira la autorizaciéon del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.!® Esta norma no cambia los procedimientos de
aprobacion de este tipo de actos y contratos ya previstos “en las leyes vigentes
y en el Decreto 2681 de 1993 y demas normas concordantes”, razén por la
cual es necesario exponer el contenido del decreto 2681, de sus normas
concordantes y de las demas leyes vigentes. Debe decirse ademas que también

10 El articulo 12 de la Ley 533 de 1999 ‘Por la cual se amplian las autorizaciones conferidas al Gobierno
Nacional para celebrar operaciones de crédito publico externo e interno y operaciones asimiladas a las
anteriores, asi como para garantizar obligaciones de pago de otras entidades estatales y se dictan otras
disposiciones’ establece: “[1]a celebracion de los contratos relacionados con crédito publico y de las
titularizaciones, por parte de las entidades estatales, asi como por parte de aquellas entidades con
participacién del Estado superior al cincuenta por ciento en su capital social, independientemente de su
naturaleza y del orden al cual pertenezcan, que no tengan tramite previsto en las leyes vigentes y en el
Decreto 2681 de 1993 y demas normas concordantes, requerira la autorizacion del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, la cual podra otorgarse en forma general o individual dependiendo de la cuantia, modalidad
de la operacion y entidad que la celebre”.
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el articulo 58 numeral 6 de la Ley 550 de 1999 prevé que una vez hayan
celebrado acuerdos de restructuracion, las entidades territoriales s6lo pueden
efectuar operaciones de crédito publico previa autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito PUblico.!* Pero esta es una norma especial, aplicable a
determinados casos puntuales, y no le resta entonces importancia a una
exposicion de la regulacidn general en la materia.

13.3. A continuacion se describe por tanto lo pertinente a controles previos en
operaciones de crédito puablico y de manejo de la deuda publica. La Corte se
referird a ellas en el siguiente orden: i. contratacion de emprestitos, ii. emision,
suscripcion y colocacion de titulos de deuda publica, iii. créditos de
proveedores, iv. otorgamiento de garantias para obligaciones de pago a cargo
de entidades estatales (hasta aqui las operaciones de crédito publico), y v.
operaciones de manejo de la deuda publica.

I. Contratacion de empréstitos. Los contratos de empréstito tienen por objeto
proveer a la entidad estatal contratante de recursos en moneda nacional o
extranjera con plazo para su pago (Dcto 2681 de 1993 art 7). La forma de
contratacion de empréstitos se sujeta a controles, como:

- Los empréstitos externos de entidades descentralizadas del orden nacional y
de entidades territoriales y sus descentralizadas requieren (i) autorizacion del
Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico para iniciar gestiones, previo
concepto favorable del Departamento Nacional de Planeacion y (ii)
autorizacion para suscribir el contrato y otorgar garantias al prestamista,
impartida por el Ministerio de Hacienda y Credito Publico, con base en las
correspondientes minutas definitivas (Dcto 2681 de 1993 art 10). Esto se
aplica en general a las entidades mencionadas, excepto si se trata de entidades
estatales con participacion del Estado que sea “superior” al 50% e inferior al
90% de su capital, caso en el cual se “requerira autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, la cual podra otorgarse una vez se cuente con el
concepto favorable del Departamento Nacional de Planeacion” (idem art 12).

- Los empreéstitos internos de las entidades del orden nacional, sector central,
necesitan para su celebracion autorizacion para suscribir el contrato, impartida
mediante resolucion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, previo

11 El articulo 58 numeral 6 de la Ley 550 de 1999 ‘Por la cual se establece un régimen que promueva y
facilite la reactivacion empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcion
social de las empresas y lograr el desarrollo arménico de las regiones y se dictan disposiciones para
armonizar el régimen legal vigente con las normas de esta ley’ dice: “Acuerdos de reestructuracion aplicables
a las entidades territoriales. Las disposiciones sobre acuerdos de reestructuracion e instrumentos de
intervencion a que hace referencia esta ley seran igualmente aplicables a las entidades territoriales, tanto en su
sector central como descentralizado, con el fin de asegurar la prestacion de los servicios a cargo de las mismas
y el desarrollo de las regiones, teniendo en cuenta la naturaleza y las caracteristicas de tales entidades, de
conformidad con las siguientes reglas especiales: [...] 6. Con posterioridad a la celebracion del acuerdo no
podran celebrarse nuevas operaciones de Crédito Pudblico sin la previa autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, conforme con lo sefialado por la Ley 358 de 1997”.
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concepto favorable del Departamento Nacional de Planeacién, cuando se trate
de proyectos de inversion (Dcto 2681 de 1993 art 9). La misma clase de
empréstitos, cuando pretendan celebrarlos las entidades nacionales del sector
descentralizado por servicios, necesitan autorizacion el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico - previo concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeacién- para suscribir el contrato y otorgar garantias al
prestamista (Dcto 2681 de 1993 art 11). Los mismos entes —nacionales del
sector descentralizado por servicios- que tengan participacion estatal
‘superior’ al 50% e inferior al 90% de su capital, requeriran autorizacién del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, previo concepto favorable del
DNP, para la celebracion del contrato (idem art 12).

- Los procesos de adquisicion de emprestitos internos de las entidades
territoriales y descentralizadas del orden territorial no estan expresamente
detallados en el Decreto 2681 de 1993, pero su articulo 13 sefiala reenvia a
“los Decretos 1222 y 1333 de 1986 y sus normas complementarias, segun el
caso”. El Decreto 1222 de 1986 contiene el Cddigo de Régimen
Departamental, y el Decreto 1333 de 1986 el Codigo de Regimen Municipal.
Ambos cuerpos estdn —en lo pertinente- aun vigentes. El primero sefiala
expresamente que “Los contratos de crédito interno no requeriran para su
validez la autorizacion previa o la aprobacién posterior de autoridades
nacionales” (Dcto 1222 de 1986 art 214). La regulacion sefiala como
mecanismo de control para empréstitos internos la aprobacion previa del
gobernador (idem art 219), y la exigencia —para que esta aprobacion se
imparta- de cumplimiento de ciertas condiciones de sostenibilidad y viabilidad
fiscal y presupuestal (idem art 220).!2 EI Cédigo de Régimen Municipal
consagra que los créditos internos que celebren entidades municipales con
entes sometidos a vigilancia de la Superintendencia Financiera, no requieren
para su validez autorizacion previa o aprobacion posterior de ninguna
autoridad departamental o Nacional (Dcto 1333 de 1986 arts 276). En cuanto a
los controles, el credito pablico interno de los municipios debe tramitarlo el
Alcalde previa autorizacion de endeudamiento impartida por el Concejo
Municipal, y los que proyecten celebrar las entidades descentralizadas
municipales requieren concepto favorable del Alcalde (idem art 278 y s). Estas
operaciones deben ademas ir —para su aprobacion- acompariadas de soportes
de viabilidad y sostenibilidad (idem arts 279 y 280).3

12 Decreto 1222 de 1986, art 220: “La solicitud de aprobacion, que debe ser presentada por el representante
legal del organismo, estara acompafiada de los siguientes documentos: || 1. Estudio econémico que demuestre
la utilidad de las obras o inversiones que se van a financiar y su sujecion a los planes y programas que esté
adelantando la administracion departamental, junto con la proyeccion del servicio de la deuda que se va a
contraer. || 2. Copia autenticada de la autorizacion de la junta o consejo directivo de la entidad para contratar
el préstamo y otorgar garantias. || 3. Concepto favorable de la oficina de planeacion departamental sobre la
conveniencia técnica y econdmica del proyecto. || 4. Relacidn y estado de la deuda publica y valor de su
servicio anual certificado por el revisor o auditor fiscal de la entidad. || 5. Presupuesto de rentas y gastos de la
vigencia en curso y sus adiciones y modificaciones legalmente autorizadas, junto con los balances de los dos
Gltimos afios. || 6. Minuta del contrato con la manifestacion expresa del prestamista de que la acepta”.

13 Decreto 1333 de 1986, articulo 279: “Las operaciones de crédito a que se refiere el articulo anterior deben
estar acompafiadas de los siguientes documentos: || 1. Estudio econémico que demuestre la utilidad de las
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- Los contratos de empreéstito con organismos multilaterales estan asimismo
inscritos en un contexto de controles. El paragrafo del articulo 34, Decreto
2681 de 1993, establece que “[l]a programacion del crédito multilateral
corresponde al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al Departamento
Nacional de Planeacion. En consecuencia, solo podran celebrarse los
empreéstitos que se encuentren incluidos en el programa de crédito con los
organismos multilaterales. Las gestiones propias de la celebracion de tales
empréstitos deberan ser coordinadas con el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y el Departamento Nacional de Planeacion, entidad estatal prestaria
adoptar medidas en materia de precios, tarifas, y en general, el compromiso
de asumir decisiones o0 actuaciones sobre asuntos de su exclusiva competencia
en virtud de su caracter publico. De igual manera, y salvo lo que determine el
mencionado Consejo, en los contratos de garantia la Nacién no podra
garantizar obligaciones diferentes a las de pago” (Dcto 2681 art 34 par).

ii. Emisidn, suscripcién y colocacion de titulos de deuda publica. Titulos de
deuda son valores de contenido crediticio y con plazo para su redencion,
emitidos por las entidades estatales (Dcto 2681 de 1993 art 18).}* Las
condiciones de contratacidn de empréstitos se sujeta a controles, como:

- La emision y colocacion de titulos de deuda pablica por parte de la Nacion —
entidades nacionales del sector central- necesita autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, previo concepto favorable del Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social (Conpes); y de la Comision de Credito Pablico
si se trata de titulos de deuda publica externa con plazo superior a un afo
(Dcto 2681 de 1993 art 19).

obras o inversiones que se van a financiar y sujecién a los planes y programas que estén adelantando las
respectivas administraciones seccionales y municipales junto con la proyeccion del servicio de la deuda que
se va a contraer. || 2.Autorizacion de endeudamiento expedida por el Concejo Municipal. || 3. Concepto de la
oficina de planeacion municipal o de la correspondiente oficina seccional si aquélla no existiere sobre la
conveniencia técnica y econdmica del proyecto. || 4. Relacidn y estado de la deuda publica y valor de su
servicio anual, certificada por la autoridad competente. || 5. Presupuesto de rentas y gastos de la vigencia en
curso vy sus adiciones y modificaciones legalmente autorizadas”. El articulo 280 prevé: “Las operaciones de
crédito interno que proyecten celebrar las entidades descentralizadas de los municipios requieren concepto
favorable del Alcalde y deben estar acompafiadas de los siguientes documentos: || 1. Estudio econémico que
demuestre la utilidad de las obras o inversiones que se van a financiar y su sujecion a los planes y programas
gue estén adelantando las administraciones seccionales y municipales, acompafiado de la proyeccion del
servicio de la deuda que se va a contraer. || 2. Copia autentica de la autorizacion de la junta o consejo directivo
del organismo descentralizado, para contratar el préstamo y otorgar garantias. || 3. La minuta del contrato
acompafada de la aceptacién del contratista y los demas documentos de que tratan los ordinales 3, 4 y 5 del
articulo 279 de este Codigo”.

14 Decreto 2681 de 1991, art 18: “No se consideran titulos de deuda publica los valores que, en relacion con
las operaciones del giro ordinario de las actividades propias de su objeto social, emitan los establecimientos
de crédito, las compafiias de seguros y las demas entidades financieras de caracter estatal, con excepcién de
los que se coloquen en el mercado externo, los cuales requerirdn autorizacion del Ministerio de Hacienda y
Crédito Pdblico. La colocacion de los titulos de deuda publica se sujetard a las condiciones financieras de
caracter general que sefiale la Junta Directiva del Banco de la Republica”.
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- La emisidn y colocacién de titulos de deuda publica externa de las entidades
descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y sus
descentralizadas requiere autorizacion para iniciar gestiones del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, previo concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeacidn; y, autorizacion de la emision y colocacion, incluida la
suscripcion de los contratos correspondientes, del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, en la cual se determine la oportunidad, caracteristicas y
condiciones de la colocacion de acuerdo con las condiciones del mercado
(Dcto 2681 art 20). Igualmente, para determinar si las caracteristicas y
condiciones de la emision y colocacion de estos titulos se ajustan a las
condiciones del mercado, en la respectiva resolucién de autorizacion se podra
establecer que previa la colocacion se tengan en cuenta las evaluaciones que
sobre el particular realice el Viceministerio Técnico del Ministerio de
Hacienda y Credito Publico (Dcto 2681 art 20 paragrafo).

- La emision y colocacion de titulos de deuda interna de entidades
descentralizadas del orden nacional necesita autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, previo concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeacion (Dcto 2681 de 1993 art 21). La emision de la misma
clase de titulos por parte de entidades territoriales y sus descentralizadas
requiere también autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico,
esta vez previo concepto favorable de los organismos departamentales o
distritales de planeacién, segln el caso (idem art 22).1°

iii. Créditos de proveedores. Con los créditos de proveedor se contrata la
adquisicion de bienes o servicios con plazo para su pago (Dcto 2681 art 17).
El mismo Decreto 2681 de 1993 establece que sin perjuicio de lo dispuesto
para la adquisicion de bienes o servicios en la Ley 80 de 1993 “los creditos de
proveedor se sujetaran a lo dispuesto en los articulos anteriores, segun se
trate de empréstitos internos o externos y la entidad estatal que los celebre .1
Esta norma remite entonces a las disposiciones antes sefialadas en materia de
empréstitos, previstas en los articulos 7 y siguientes del Decreto 2681 de
1993, y a lo estipulado en los Decretos 1222 y 1333 de 1986, segun el caso.
Por lo mismo, en esta materia, la regulacion sujeta la celebracion de créditos

15 Contintia el articulo 22 del Decreto 2681 de 1993: “El concepto de los organismos departamentales o
distritales de planeacion se expedira sobre la justificacion técnica, econémica y social del proyecto, la
capacidad institucional y la situacion financiera de la entidad estatal, su plan de financiacién por fuentes de
recursos y el cronograma de gastos anuales, dentro del término y con los efectos establecidos en el paragrafo
2 del articulo 41 de la Ley 80 de 1993. || EI Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera pronunciarse
sobre la autorizacion solicitada dentro del término de dos (2) meses, contados a partir de la fecha en que se
reciba por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccion General de Crédito Publico la
documentacion requerida en forma completa. Transcurrido este término se entendera que opera el silencio
administrativo positivo. || Pardgrafo.- Para efectos de determinar si las caracteristicas y condiciones de la
emision y colocacion de los titulos de deuda de que trata este articulo se ajustan a las condiciones del
mercado, en la respectiva resolucién de autorizacién se podré establecer que previa la colocacion se tengan en
cuenta las evaluaciones que sobre el particular realice el Viceministerio Técnico del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.”

16 B] articulo 17 del Decreto 2681 de 1993 dice también, en su paragrafo: “De conformidad con lo dispuesto
en el paragrafo 2 del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, estan autorizados por via general y no requeriran los
conceptos alli mencionados, los créditos de proveedor con plazo igual o inferior a un afio.”
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de proveedores al esquema de controles previos consagrados para los
empréstitos en la legislacion nacional.

iv. Otorgamiento de garantias para obligaciones de pago a cargo de
entidades estatales. Cuando procede efectivamente el otorgamiento de
garantias de pago a cargo de entidades estatales, es necesario ante todo
atenerse a lo dispuesto en el Decreto 2681 de 1993 y constituir “las
contragarantias adecuadas, a juicio del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico” (Dcto 2681 art 23).1” Para proceder a la garantia de este tipo de
obligaciones, es necesario contar con: “a) Concepto favorable del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, respecto del otorgamiento
de la garantia y el emprestito o la obligacion de pago, segun el caso; b)
Concepto de la Comision de Crédito Publico respecto del otorgamiento de la
garantia de la Nacion, si ésta se otorga por un plazo superior a un afio; y, c)
El cumplimiento de lo dispuesto en el presente Decreto cuando se garantice la
celebracion de empréstitos o la emision y colocacion de titulos de deuda
publica, segun se trate de operaciones internas o externas y la entidad estatal
que las celebre. No obstante, no se requerira en este caso el concepto del
Departamento Nacional de Planeacion” (Dcto 2681 de 1993 art 24). Como se
aprecia, también este precepto remite a las disposiciones indicadas en materia
de empréstitos o emisién o colocacion de titulos de deuda puablica, previstas en
los articulos 7 y siguientes del Decreto 2681 de 1993, y —segun el caso- a lo
estipulado en los Decretos 1222 y 1333 de 1986.

v. Operaciones de manejo de la deuda publica. Estas no son en sentido
estricto operaciones crédito publico, sino actos orientados a mejorar el perfil
de la deuda previamente contraida. Consisten por ejemplo en controlar el
comportamiento de las tasas de interés, en cambiar la moneda en la cual se
efectla el servicio de deuda.’® Las operaciones de manejo de la deuda externa
de la Nacion, de las entidades descentralizadas del orden nacional, o de las
entidades del orden territorial y sus descentralizadas, exigen en comun la
autorizacién previa del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (Dcto 2681
de 1993 arts 26 y s).*° Las operaciones de sustitucion de la deuda responden al

17 E1 mismo precepto sefiala los casos en que preceden estas garantias: “En ninglin caso la Nacion podra
garantizar obligaciones internas de pago de las entidades territoriales y sus descentralizadas, ni obligaciones
de pago de particulares. No podrén contar con la garantia de la Nacion los titulos de que trata el inciso
segundo del articulo 18 del presente Decreto; no obstante, cuando la emision corresponda a titulos de mediano
y largo plazo, esto es, con plazo superior a un afio, para ser colocados en el exterior, éstos podran contar con
la garantia de la Nacion. || Tampoco podra la Nacion garantizar obligaciones de pago de entidades estatales
gue no se encuentren a paz y salvo en sus compromisos con la misma, no podra extender su garantia a
operaciones ya contratadas, si originalmente fueron contraidas sin garantia de la nacion. || Paragrafo.- El
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, determinara los criterios generales que deben
satisfacer las operaciones de crédito publico y las obligaciones de pago para obtener la garantia de la Nacion y
las condiciones en que ésta se otorgara”.

18 Para una ilustracion sobre los tipos de operaciones de manejo de la deuda puede verse Guasca, Juan Carlos.
“Operaciones de crédito publico”. Revista de Derecho Privado. UniAndes. Nro. 32. 2004, pp. 53 y ss.

19 Si hien la regulacién precisa otros requisitos que son diferentes seglin el orden administrativo al cual
corresponda la entidad. Los articulos 26 y 27 dicen: “Articulo 26°.- Operaciones de manejo de deuda externa
de la Nacion. La celebracién de operaciones para el manejo de la deuda externa de la Nacién requerira
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mismo procedimiento de control previsto para las operaciones de manejo de la
deuda publica recién mencionadas (idem art 28). El acuerdo de pago —en las
condiciones previstas en el ordenamiento- “solo requerira para su
perfeccionamiento la firma de las partes” (idem art 29).

14. Conforme a lo anterior es entonces claro que la regulacion del Decreto
2681 de 1993 exige, en el grueso de sus disposiciones, la intervencion del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para la celebracion de operaciones
de endeudamiento publico o de manejo de la deuda. En algunos casos, en
atencion al tipo de operacién y al orden administrativo al cual corresponde la
entidad, el Decreto 2681 de 1993 reenvia a lo dispuesto en los Decretos 1222
y 1333 de 1986, que consagran otra clase de controles, a cargo de autoridades
del correspondiente sector territorial. La Ley 533 de 1999 dice por su parte
que a falta de norma expresa “en las leyes vigentes y en el Decreto 2681 de
1993 y demds normas concordantes”, se exige autorizacion del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico. La Ley 550 de 1999 hace una exigencia igual, de
aprobacion previa suscrita por el citado Ministerio, para la celebracion de
operaciones de crédito publico por parte de entidades territoriales inmersas en
procesos de restructuracion regulados por esa misma ley.

15. Por ende, el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 —demandado en esta
oportunidad- estatuye para los proveedores de la informacion y las
comunicaciones, que tengan la naturaleza juridica alli indicada, una regulacién
sobre crédito publico que a su turno busca fijar controles estatales, con el fin de
mantener niveles de endeudamiento que se compadezcan con las proyecciones
de la politica econémica del pais. Este esquema de autorizaciones previas y
conceptos técnicos favorables en cabeza del Ministerio de Hacienda y Creédito
Publico, en otros casos también a cargo del DNP, o en ciertos eventos de
autoridades del respectivo orden territorial, tiene el proposito de ajustar las
operaciones a la politica “en materia de crédito publico y su conformidad con el
Programa Macroecondémico y el Plan Financiero aprobados por el Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social Conpes, y el Consejo Superior de
Politica Fiscal, Confis” (Dcto 2681 art 40). Las autorizaciones citadas deben
por lo tanto “ser compatibles con las proyecciones fiscales y la estrategia global
de endeudamiento del pais” (idem art 42).

autorizacion, impartida mediante resolucion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual podra
otorgarse siempre y cuando se demuestre la conveniencia y justificacion financiera de la operacién y sus
efectos sobre el perfil de la deuda. || Articulo 27°.- Operaciones del manejo de la deuda externa de entidades
descentralizadas del orden nacional y de entidades territoriales y sus descentralizadas. La celebracion de
operaciones para el manejo de la deuda externa de entidades descentralizadas del orden nacional y de
entidades territoriales y sus descentralizadas, requerira autorizacién del Ministerio de Hacienda y Crédito
Pdblico, la cual podra otorgarse siempre y cuando se demuestre la conveniencia y justificacion financiera de
la operacion y sus efectos sobre el perfil de la deuda, mediante documento justificativo de la operacion,
elaborado por la entidad estatal con base en las instrucciones de caracter general que imparta el Ministerio de

Hacienda y Crédito Pdblico.”
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16. Con fundamento en la descripcidn de la norma acusada, ahora debe la Corte
establecer si viola el principio de unidad de materia (CP art 158) y el contenido
propio de las leyes del plan nacional de desarrollo (CP art 339).

b. La norma acusada es un instrumento directamente conexo con la parte
general del Plan Nacional de Desarrollo

17. En concepto de la Corte, la norma demandada no viola el principio de
unidad de materia (CP art 158). Este, como se expondra a continuacion, tiene
un significado preciso en las leyes del plan nacional de desarrollo. Exige que
una norma instrumental dentro de dicho plan —como la que ahora se cuestiona-
tenga una conexidad teleoldgica directa (de medio a fin) con los planes o
metas contenidos en la parte general del plan, y esto lo cumple el articulo 262
de la Ley 1450 de 2011. Su vinculo con una de las estrategias u orientaciones
generales de la politica economica es directo y efectivo. En concreto, la norma
se constituye en un medio que efectivamente permite (i) controlar o incluso
reducir el endeudamiento publico, (ii) hacer una administracion eficiente de
los riesgos derivados de las operaciones de crédito publico, asimiladas y
conexas, de las de manejo de la deuda publica, y de la actividad contractual de
los entes estatales, (iii) garantizar la consistencia macroeconéomica y, en
general, la del plan nacional de desarrollo, y (iv) cumplir en el ambito del
crédito publico con una estrategia u orientacion general de la politica
econdmica, denominada en este plan como ‘Buen Gobierno’. Pasa la Corte a
desarrollar esta conclusion.

18. El principio de unidad de materia exige que todo proyecto de ley se refiera
“a una misma materia”, y en virtud suya deben considerarse “inadmisibles
las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella” (CP art
158). Ahora bien, la materia de las leyes del plan nacional de desarrollo es
especifica. Todo plan nacional de desarrollo, por mandato del articulo 339 de
la Constitucion, debe estar integrado por dos grandes partes. Una primera
parte es general, en la cual se deben fijar propositos y objetivos generales de
largo plazo, metas y prioridades de la accion estatal en el mediano plazo, y
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y
ambiental. La segunda parte debe contener el plan de inversiones publicas, que
se contrae al establecimiento de los presupuestos plurianuales de los
principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la
especificacion de los recursos requeridos para ejecutarlos “dentro de un
marco que garantice la sostenibilidad fiscal” (CP art 339).

19. La ley del plan nacional de desarrollo aborda entonces una variedad de
temas. Es en cierta medida una ley “multitematica” ya que versa sobre una
materia heterogénea.?® No soélo debe prever estrategias y orientaciones

20 Sentencia C-795 de 2004 (MP Rodrigo Uprimny Yepes. AV Jaime Araljo Renteria, Alfredo Beltran Sierra,
Jaime Cordoba Trivifio, Clara Inés Vargas Hernandez. SPV Rodrigo Escobar Gil, Rodrigo Uprimny Yepes.
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generales de politica econémica, social y ambiental, con lo cual se advierte
que hace referencia a ambitos diversos de la accion estatal, sino que ademas
debe contener presupuestos plurianuales sobre los principales programas y
proyectos de inversién publica nacional, y cada uno de ellos puede por
supuesto versar sobre temas diferentes. En atencion a esta configuracion, la
Corte ha considerado que el principio de unidad de materia adquiere en las
leyes del plan nacional de desarrollo “un significado preciso”?* En este
contexto, la unidad de materia busca preservar el principio de coherencia
estatuido en el articulo 3 de la Ley 152 de 1994, Organica del Plan Nacional
de Desarrollo, segun el cual “los programas y proyectos del plan de
desarrollo deben tener una relacion efectiva con las estrategias y objetivos
establecidos en éste”. L0S instrumentos previstos en el plan nacional de
desarrollo deben entonces tener “conexidad teleoldgica directa (es decir, de
medio a fin) con los planes o metas contenidos en la parte general del plan” %
En consecuencia, si tales instrumentos ‘“no se vinculan directa e
inmediatamente con las metas propuestas debe entenderse que, por falta de
coherencia, no cumplen con el principio de unidad de materia .23

20. El caracter mas estricto del juicio de unidad de materia en las leyes del
plan nacional de desarrollo se justifica como un medio para impedir que, dada
la configuracion multitematica y heterogénea de las mismas, se pueda
introducir en ellas casi cualquier contenido, pues esto daria al traste con las
finalidades del principio de unidad de materia (CP art 158). La unidad de
materia persigue para darles orden y transparencia a los debates, al prohibir la
inclusion de textos sobre materias extrafias al proyecto; racionalizar la funcion
legislativa, por la via de concentrar el tramite a una misma materia y de dotar
de coherencia tematica, l6gica y juridica los asuntos legales; y finalmente
hacer mas practicable su observancia por parte de los destinatarios.?* Si en las

SV Marco Gerardo Monroy Cabra). En ese caso, la Corte declard inexequible una norma contenida en una ley
de plan nacional de desarrollo, por violar el principio de unidad de materia.

21 Sentencia C-305 de 2004 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV Jaime Aradjo Renteria, Alfredo Beltran
Sierra, Jaime Cordoba Trivifio, Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy
Cabra, Eduardo Montealegre Lynett, Clara Inés Vargas Hernandez). En esa ocasion, la Corte declar6
inexequible una serie de normas de un plan nacional de desarrollo, por violar la unidad de materia.

22 Sentencia C-305 de 2004 MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV Jaime Aradjo Renteria, Alfredo Beltran
Sierra, Jaime Cérdoba Trivifio, Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy
Cabra, Eduardo Montealegre Lynett, Clara Inés Vargas Hernandez), previamente citada.

23 Sentencia C-305 de 2004 MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV Jaime Aradjo Renteria, Alfredo Beltran
Sierra, Jaime Cérdoba Trivifio, Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy
Cabra, Eduardo Montealegre Lynett, Clara Inés VVargas Hernandez), citada.

24 El principio de unidad de materia se instituyd en el constitucionalismo colombiano con la reforma
constitucional de 1968. Entonces, con una férmula como la que actualmente trae la Constitucion de 1991, se
expusieron los mencionados como propdsitos de tal principio. Presidencia de la Republica. Historia de la
Reforma Constitucional de 1968. Bogota. Imprenta Nacional. 1969, p. 46. Por otra parte, en la sentencia C-
795 de 2004 (MP Rodrigo Uprimny Yepes. AV Jaime Araljo Renteria, Alfredo Beltrdn Sierra, Jaime
Cérdoba Trivifio, Clara Inés Vargas Hernandez. SPV Rodrigo Escobar Gil, Rodrigo Uprimny Yepes. SV
Marco Gerardo Monroy Cabra), la Corte menciond los siguientes como fines de la unidad de materia: “segun
ha sefialado esta Corte, este principio pretende no sélo que los debates legislativos sean ordenados y
transparentes, en la medida en que evita que los congresistas sean sorprendidos con la introduccion de temas
que carecen de relacion con el asunto globalmente debatido, sino que ademas asegura que el cuerpo de leyes
aprobadas tenga una minima Idgica y coherencia, que facilite su consulta por la ciudadania, puesto que cada
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leyes del plan, por naturaleza heterogéneas, se pudiera verificar la unidad de
materia a partir de un criterio flexible, bastaria con que esa ley enunciara un
objetivo general en términos sumamente amplios, para que fuera posible
introducir reformas de todo tipo, bajo la idea de que pueden guardar con ella
una conexidad incluso indirecta, remota, eventual y parcial. Esto, sin embargo,
no solo permitiria que en la ley del plan se incluyeran contenidos muy
disimiles entre si, sino que ademas desconcentraria la funcion legislativa, haria
menos viable para el Congreso darle coherencia a su obra institucional, y
dificultaria el cumplimiento de las normas por los destinatarios.

21. Lo anterior implica que —en el Plan- la norma instrumental debe tener una
relacion de conexidad “directa”, “inmediata” y “eficaz” con la parte
general. No basta, por lo tanto, con observar en este contexto una conexidad
simplemente “conjetural”, “supuesta”, “hipotética” 0 “mediata”?® La Corte
ha expresado, por ejemplo en la sentencia C-305 de 2004, que el método para
determinar si la conexidad entre el instrumento y la parte general del plan es
Unicamente mediata consiste en verificar si la efectivizacion de la parte
general “no se deriva directamente de la ejecucion de la norma instrumental
particular, sino que adicionalmente requiere del cumplimiento o la presencia
de otra condicion o circunstancia”. En 10s casos concretos, la Corporacion ha
aplicado el principio de unidad de materia, tal y como este se entiende en el
ambito de las leyes del plan nacional de desarrollo, del siguiente modo:

- En la sentencia C-305 de 2004, la Corte Constitucional declaré inexequible
—entre otras- una norma de la ley del plan entonces vigente, que ampliaba por
el término de un afio el plazo previsto para que los socios enervaran la causal
de disolucion de la sociedad. La Corporacion encontro que el precepto parecia
perseguir uno de los objetivos del Plan, cual era lograr un desarrollo
econdmico sostenible por la via de fortalecer a las sociedades comerciales,
evitando su pronta disolucién en momentos de crisis. Sin embargo, observo
que el instrumento tan s6lo eventualmente podia conseguir esa finalidad,

ley estara referida exclusivamente a un tema, que debera corresponder a su titulo (CP arts 158 y 169). El
principio de unidad de materia juega entonces un papel importante en la racionalizacién y transparencia del
debate legislativo, asi como en la coherencia interna de su producto: las leyes”.

% Sentencia C-747 de 2012 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo. Unanime). En esa oportunidad, al resolver el
cargo por violacién de unidad de materia contra una norma del plan nacional de desarrollo, la Corte manifestd
que el citado principio en este ambito “consiste en una conexidad directa y [...] entre la medida instrumental y
los componentes generales del Plan, que preserve su coherencia”. Se declaré exequible la norma acusada.

26 Sentencia C-305 de 2004 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV Jaime Aradjo Renterfa, Alfredo Beltran
Sierra, Jaime Cdrdoba Trivifio, Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy
Cabra, Eduardo Montealegre Lynett, Clara Inés Vargas Hernandez), citada. En esa providencia, al caracterizar
el principio de unidad de materia en las leyes del plan adujo que una norma no cumple con tal principio, si su
efectividad para conseguir las metas del plan es apenas “conjetural o hipotética”. Sentencia C-795 de 2004
(MP Rodrigo Uprimny Yepes. AV Jaime Araljo Renteria, Alfredo Beltrdn Sierra, Jaime Cordoba Trivifio,
Clara Inés Vargas Hernandez. SPV Rodrigo Escobar Gil, Rodrigo Uprimny Yepes. SV Marco Gerardo
Monroy Cabra), previamente citada. En esa ocasion, al declarar inexequible una norma del plan, por vulnerar
la unidad de materia, sefiald que un posible vinculo de la disposicién con la parte general del plan no resultaba
suficiente para juzgarla constitucional, toda vez que es nexo —incluso si existiera, seria “mediato e hipotético”.
Sentencia C-747 de 2012 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo. Unanime), antes citada. Sostuvo entonces la Corte
que la relacion de conexidad debia ser directa y eficaz, y aclard: “no supuesta ni conjetural”.
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“pues la sola prorroga del referido término no tiene la virtualidad de sacar a
una sociedad en crisis de ese estado, sino que se requieren un cumulo de
circunstancias adicionales. En tal virtud, no se cumple con el requisito de

unidad de materia, por lo que la norma serd retirada del ordenamiento”

- En la sentencia C-576 de 2004 se decidia el cargo por violacién de la unidad
de materia contra una norma de la ley del plan que modificaba las reglas de
decision de las loterias asociadas, o donde confluyeran dos o mas
departamentos. La Corte advirtio que como sus recursos —los de las loterias-
estaban destinados a nutrir los programas de salud, la forma de tomar
decisiones por parte de las mismas podria eventualmente contribuir a la
construccion equidad social, mejorando la distribucion del ingreso y el
crecimiento economico, con lo cual se obtendrian metas o propositos del Plan.
Al hacer més eficiente su funcionamiento, se racionalizarian los recursos de
las loterias para la salud y se desarrollarian los objetivos y propoésitos del plan
de desarrollo. No obstante, la Corte concluyd que ese vinculo entre la norma
acusada y los objetivos del Plan no era directo sino hipotético, “puesto que del
cumplimiento de esta nueva regla de decision en las loterias no se sigue
inequivocamente el logro de esos propdsitos de aumentar la eficiencia y
focalizacion del gasto social. El vinculo entre la disposicion demandada y los

propositos y programas del plan es entonces lejano e hipotético” 28

- En la sentencia C-795 de 2004, esta Corte declaré también una norma del
plan nacional de desarrollo que modificaba la forma de nombramiento de los
directores de las subsedes de una Corporacion Autonoma Regional. En el
examen de constitucionalidad, la referida sentencia se pregunto si dicha norma
no contribuia al logro de propositos ambientales contenidos en el Plan, en
cuanto el cambio en la forma de nombramiento de los directores de las
subsedes de la CAR podria maximizar la eficacia y eficiencia de dichas
entidades. Luego de evaluar el punto, esta Corporacion concluyo6 sin embargo
que dicho vinculo “en caso de que existiera” no resultaba en todo
caso suficiente toda vez que “seria mediato e hipotético”, razon por la cual
no cumpliria el mandato de unidad de materia en la ley del plan.?

- En la sentencia C-539 de 2008, al examinar si una norma del plan respetaba
la unidad de materia, la Corte constatd que preveia en términos imprecisos un
plan de inversion especifico consistente en la “Adquisicion de predios,
estudios, disefios, construccion y dotacion de la Nueva Sede del Congreso de
la Republica”. Tras estudiar los objetivos, programas, metas y estrategias
contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo, concluy6 que en ninguno de sus

27 Sentencia C-305 de 2004 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV Jaime Aralijo Renteria, Alfredo Beltran

Sierra, Jaime Cordoba Trivifio, Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy

Cabra, Eduardo Montealegre Lynett, Clara Inés Vargas Hernandez), citada.

28 Sentencia C-573 de 2004 (MP Rodrigo Uprimny Yepes. Unanime).

29 Sentencia C-795 de 2004 (MP Rodrigo Uprimny Yepes. AV Jaime Araljo Renteria, Alfredo Beltran Sierra,
Jaime Cordoba Trivifio, Clara Inés Vargas Hernandez. SPV Rodrigo Escobar Gil, Rodrigo Uprimny Yepes.
SV Marco Gerardo Monroy Cabra). Citada.
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componentes se preveia un objetivo para alcanzar el cual dicho instrumento
fuera directamente eficaz, ya que las alusiones que alli se hacian a la rama
legislativa eran puntuales y por regla general hacian referencia a la necesidad
de introducir reformas constitucionales o legislativas. Por lo mismo, sostuvo
entonces que la norma bajo control vulneraba “el principio de unidad de
materia porque no guarda conexidad directa e inmediata con los objetivos,

programas, metas y estrategias contenidos en este cuerpo normativo » 30

22. Con fundamento en lo anterior, la Corte Constitucional observa que el
articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 no viola el principio de unidad de
materia, en la medida en que tiene un vinculo o conexion directa con uno de
los elementos que integran la parte general del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014. La norma acusada tiene una relacion de conexidad directa con una
estrategia u orientacion general de la politica econdmica. Como se mostrara, el
Plan Nacional de Desarrollo plantea la necesidad de darle a la politica
econdmica una orientacion preventiva, encaminada a evitar grandes aumentos
en el credito y el gasto publico, incluso a reducir el nivel de endeudamiento, y
a racionalizar la adquisicion de créditos por la via de hacer eficiente la
administracion de riesgos derivados de actos de endeudamiento publico. En
efecto, tras revisar la parte general del Plan, se observa lo siguiente:

22.1. La Ley 1450 de 2011, en la cual se consagra el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, incorpora como parte integrante de la misma el
documento ‘Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad
para Todos’ (art 2).3' El documento —en adelante las Bases- trae en su
capitulo nimero VII, que trata de la ‘Consistencia del PND’, un numeral que
toca lo atinente a las orientaciones y estrategias generales para lograr la
‘Consistencia macroeconomica’ (numeral 7). Trae —analiticamente- una parte
descriptiva y evaluativa, en la cual se hace un diagndéstico sobre el estado de la
economia mundial en términos de incidencia sobre el futuro de la economia
nacional. A partir de alli se fijan lineamientos generales sobre la politica
econdmica. En las partes descriptiva y evaluativa se prevé que el deterioro de
la confianza de consumidores e inversionistas y los riesgos de deflacion en las
economias de los Estados Unidos y Europa, propician tendencias
expansionistas en la politicas fiscal y monetaria, y una presion revaluacionista
en muchas economias emergentes que puede durar un largo periodo. A esto se
le suma el hecho de que las economias asiaticas, en un periodo de dinamismo,
comienzan a presentar una gran demanda de materias primas (en especial de
recursos de mineria y petroleo), lo cual se traduce en un aumento de los

%0 Sentencia C-539 de 2008 (MP Humberto Sierra Porto. SPV y AV Jaime Araljo Renteria).

31 ey 1450 de 2011, articulo 2: “Apruébese como parte integrante de la Parte General del Plan Nacional de
Desarrollo e incorpérese como anexo de la presente ley, el documento "Bases del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 Prosperidad para Todos", elaborado por el Gobierno Nacional con la participacion del Consejo
Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacién, con las modificaciones realizadas en el
tramite legislativo. || EI documento que se incorpora a la presente ley corresponde al publicado en la Gaceta
del Congreso de la Republica como anexo a la ponencia para segundo debate”.
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precios de estos bienes. Este panorama equivalia entonces a una presion sobre
la moneda, y a un cambio en la oferta productiva. Lo cual aconsejaba —segln
las Bases- orientar la politica econdmica de conformidad con una estrategia
preventiva, “para evitar grandes aumentos en el crédito y aumentos en el
gasto publico que eleven el precio de los bienes no transables, las cuales se
reflejardn en los flujos de ahorro e inversion de los proximos aiios” .3

22.2. En el mismo Capitulo VII, el numeral 8 se refiere a las ‘Principales
reformas que sustentan la politica fiscal’. Este numeral reconoce como un
principio orientador de la politica fiscal el de “sostenibilidad de las finanzas
publicas”. Enuncia las principales medidas por implementar, dentro de un
objetivo conforme al cual “la deuda del [Gobierno Nacional Central] debera
reducirse a niveles del 27% en el afio 2021”3 Las Bases mencionan el
proposito de “que la deuda descienda a niveles del 14% del PIB”, y de modo
expreso se dice que “[l]a reduccion de la deuda publica esta en linea con las
metas de crecimiento de la economia sefialadas anteriormente y el logro de
las metas sociales y la reduccion de la pobreza a niveles del 37,7% en el afio
2014 . Luego se exponen los perfiles de las principales reformas para alcanzar
—entre otros- estos objetivos y metas de la politica fiscal.

22.3. Entre las medidas con las que se busca asegurar la consistencia del Plan
—y sustentar la politica fiscal- se incluyen, en el literal €) del numeral 8 del
Capitulo VI, “acciones de manejo de la deuda publica, reglas de
optimizacion de la administracion de los activos de la nacion, eficiencia en el
manejo del riesgo y administracion eficiente de los recursos del presupuesto
nacional”3* Una de tales medidas es adoptar un Marco de Deuda de Mediano
Plazo, como instrumento para un manejo sostenible de la deuda publica. Se

32 DNP. Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos. RepUblica de Colombia.
2010, pp. 588 y s. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/Bases%20PND%202010-
2014%20Versi%C3%B3n%205%2014-04-2011%20completo.pdf Especificamente dice esto: “Los balances
de ahorro e inversion en el caso de la economia colombiana estaran afectados por el boom minero y el
desempefio de los flujos de capital producto de la politica monetaria expansionista adoptada por los Estados
Unidos con miras a la recuperacién de su economia. El deterioro en la confianza de consumidores e
inversionistas asi como los riesgos de una deflacion en las economias de Estados Unidos y Europa han
promovido la adopcion de una postura expansionista en las politicas monetaria y fiscal, la cual ha venido
generado presiones revaluacionistas en muchas economias emergentes y se prevé que éstas pueden durar un
largo periodo. A ello se suma que las economias asiaticas, principalmente China e India, muestran un gran
dinamismo y por ende una gran demanda de materias primas, principalmente de recursos del sector de mineria
y petrdleo, lo cual se ha traducido en aumentos de los precios relativos de estos bienes. De esta forma, la
economia latinoamericana y concretamente la colombiana enfrentan por un lado estas presiones sobre sus
monedas y por el otro un cambio estructural en la oferta productiva. Estos factores, ponen de presente la
necesidad de adoptar politicas preventivas para evitar grandes aumentos en el crédito y aumentos en el gasto
publico que eleven el precio de los bienes no transables, las cuales se reflejaran en los flujos de ahorro e
inversion de los préximos afios.”

3 Dice: “[d]e acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, la deuda del GNC debera reducirse a niveles del
27% en el afio 2021, el cual sera consistente con una mejoria en el superavit primario de -1,0% del PIB en el
afio 2011 a 1,7% en el 2021. En el SPNF, se espera que la deuda descienda a niveles del 14% del PIB. La
reduccion de la deuda publica estd en linea con las metas de crecimiento de la economia sefialadas
anteriormente y el logro de las metas sociales y la reduccion de la pobreza a niveles del 37,7% en el afio
2014”. idem, p. 592.

34 [dem, pp. 596 y s.
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declara igualmente que es funcion del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico propender por “la administracion eficiente de los riesgos derivados
de las operaciones de crédito pablico, las de manejo de deuda publica, sus
asimiladas y conexas de la Nacion y de las entidades estatales, asi como las
derivados de la actividad contractual y de desastres naturales. Este propdsito
requiere la evaluacion y optimizaciéon de los riesgos de mercado, liquidez,
crediticio (garantias), operacionales, legales (contractuales y litigiosos) y
otros riesgos contingentes (desastres naturales)” 3

23. Ahora bien, con fundamento en lo anterior es entonces clara la funcion
instrumental, directa e inmediata, que cumple el articulo 262 de la Ley 1450
de 2011 en la materializacion de la finalidad, la orientacion y estrategia
general de la politica econdmica previstas en el Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014, antes mencionadas. La norma acusada sujeta los actos a que se
refiere el Decreto 2681 de 1993 (operaciones de credito publico y asimiladas,
de manejo de la deuda y publica y conexas), cuando sean celebrados por
proveedores de la informacion y las comunicaciones mencionados en ella, a
las normas sobre crédito publico aplicables a las entidades del correspondiente
orden administrativo. Tras examinar esta normatividad a la cual remite la
disposicion demandada, se observa que establece controles estatales previos a
la celebracion de operaciones de crédito publico (empréstitos, emision,
suscripcion y colocacion de titulos de deuda publica, créditos de proveedores,
y otorgamiento de garantias para obligaciones de pago a cargo de entidades
estatales), asimiladas, y de manejo de la deuda publica. En el grueso de estas
hipétesis se requiere autorizacion previa del Ministerio de Hacienda, y en
algunos casos concepto favorable del Departamento Nacional de Planeacion.
En otros, la autorizacion la concede una autoridad territorial.

24. En cualquiera de estas hipotesis, pero en especial en aquellas en las cuales
intervienen el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o el Departamento
Nacional de Planeacion, la autorizacion previa de un organismo de crédito o
de planeacién para la celebracion de cualquiera de los actos de crédito
mencionados contribuye efectivamente a mantener el endeudamiento publico
dentro de los niveles proyectados, e incluso a reducirlos por la via de hacer un
control estricto. La norma acusada tiene entonces una conexion teleoldgica
directa con la orientacidn general de la politica econdmica que se formula en
las Bases, y segun la cual es necesario, en el contexto de la economia mundial
y nacional en el cual se disefio el Plan Nacional de Desarrollo, adoptar una
estrategia preventiva, “para evitar grandes aumentos en el crédito y aumentos
en el gasto publico que eleven el precio de los bienes no transables, las cuales
se reflejaran en los flujos de ahorro e inversion de los préximos afios”.>® La

3 [dem, pp. 596 y s.

3% DNP. Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos. RepUblica de Colombia.
2010, pp. 588 y s. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/Bases%20PND%202010-
2014%20Versi%C3%B3n%205%2014-04-2011%20completo.pdf Especificamente dice esto: “Los balances
de ahorro e inversion en el caso de la economia colombiana estaran afectados por el boom minero y el
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acusada también es instrumento normativo de consecucion directa de las
proyecciones — expuestas asimismo en las Bases- conforme a las cuales la
deuda publica debe llegar a “reducirse a niveles del 27% en el afio 2021 ”,*" o
“que la deuda descienda a niveles del 14% del PIB”.

25. La Corte toma también en consideracion el hecho de que sea justo en el
Capitulo VII de las Bases, el cual se refiere especificamente a la Consistencia
del PND, que se plantea la necesidad de adoptar una estrategia preventiva en
la politica econdmica “para evitar grandes aumentos en el crédito”. ESto
significa que el control sobre el endeudamiento publico es ademas funcional a
la consistencia al Plan, que es un principio imperativo en toda ley de esta
naturaleza. La Ley 152 de 1994 Organica del Plan Nacional de Desarrollo
establece en su articulo 3 literal d) el principio de “Consistencia”. En virtud
suya, los planes de gasto deben ser consistentes con las proyecciones de
ingresos y de financiacion, y todos deben a su turno estar de acuerdo con las
restricciones del programa financiero del sector publico y la programacion
financiera para toda la economia que sea congruente con dicha estabilidad.
Debe haber entonces consistencia entre los planes y programas econdmicos
del Estado. Pero ademas debe haber instituciones que procuren la integridad
en el seguimiento de estos planes, con el fin de hacer factible el Plan Nacional.
La inclusion de instrumentos de control sobre el endeudamiento publico no
puede considerarse, por lo mismo, extrafia a una Ley del Plan Nacional de
Desarrollo, toda vez que es un mecanismo necesario para mantener los niveles
de crédito conforme a los planes de gasto, de ingresos y de financiacion.
Admitir niveles o condiciones de endeudamiento puablico sin control por parte
de autoridades de planeacion, significa aceptar que pueden desbordarse en la
practica los planes de financiacion o ingresos, o incluso la capacidad de pago
de la correspondiente entidad, con lo cual no sélo se pierde consistencia en la
planificacion estatal, sino ademés que incluso se puede llegar a comprometer
la factibilidad de los planes de inversion publica.

desempefio de los flujos de capital producto de la politica monetaria expansionista adoptada por los Estados
Unidos con miras a la recuperacion de su economia. El deterioro en la confianza de consumidores e
inversionistas asi como los riesgos de una deflacién en las economias de Estados Unidos y Europa han
promovido la adopcion de una postura expansionista en las politicas monetaria y fiscal, la cual ha venido
generado presiones revaluacionistas en muchas economias emergentes y se prevé que éstas pueden durar un
largo periodo. A ello se suma que las economias asiaticas, principalmente China e India, muestran un gran
dinamismo y por ende una gran demanda de materias primas, principalmente de recursos del sector de mineria
y petrdleo, lo cual se ha traducido en aumentos de los precios relativos de estos bienes. De esta forma, la
economia latinoamericana y concretamente la colombiana enfrentan por un lado estas presiones sobre sus
monedas y por el otro un cambio estructural en la oferta productiva. Estos factores, ponen de presente la
necesidad de adoptar politicas preventivas para evitar grandes aumentos en el crédito y aumentos en el gasto
publico que eleven el precio de los bienes no transables, las cuales se reflejaran en los flujos de ahorro e
inversion de los préximos afios.”

37 Dice: “[d]e acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, la deuda del GNC debera reducirse a niveles del
27% en el afio 2021, el cual sera consistente con una mejoria en el superavit primario de -1,0% del PIB en el
afio 2011 a 1,7% en el 2021. En el SPNF, se espera que la deuda descienda a niveles del 14% del PIB. La
reduccion de la deuda publica estd en linea con las metas de crecimiento de la economia sefialadas
anteriormente y el logro de las metas sociales y la reduccion de la pobreza a niveles del 37,7% en el afio
2014”. idem, p. 592.
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26. Dado que el articulo 262 de la Ley 1450 de 2011 es entonces un
instrumento conexo directamente con una orientacion o estrategia general de
la politica econdmica, expresamente prevista en la parte general del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014, y debido a que ademas es un mecanismo
para darle consistencia y practicabilidad al Plan Nacional de Desarrollo, no
existen razones para considerar que se haya violado el articulo 339 de la
Carta, que precisamente define los contenidos propios de este tipo de leyes. Es
una tipica norma que contempla mecanismos para la ejecucion del Plan. En
consecuencia, la Corte la declarara exequible por los cargos examinados.

VIIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de
Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE el articulo 262 de la Ley Ley 1450 de 2011 ‘por la cual
se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014°, por los cargos
examinados en esta providencia.

Notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cumplase y archivese el expediente.

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado
Con salvamento de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado
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